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verse  interests  at  stake, measures  that  reduce  power  asymmetries within  consultations, 
and joint decision‐making processes with binding agreements.  













is a political  scientist, a PhD  student at  the University of Hamburg and an associate  re‐
searcher at the GIGA Institute of Latin American Studies. Her main areas of study are re‐




























The participation of  indigenous peoples  and  local  communities  in  the  crafting of planned 
legislative  and  administrative measures  liable  to  affect  them  has  in  the  past  two decades 
emerged as a widely accepted principle among organizations and governments around the 
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tions. One of  its  core  elements  is  the  state’s duty  to  consult with  indigenous peoples  and 
communities whenever measures  are planned  that would  impact upon  them. The United 
Nations Declaration on the Rights of Indigenous Peoples (hereafter UNDRIP) has even stipu‐
lated that the state should seek their free, prior and informed consent (FPIC).  
Prior  consultation  is  frequently understood as being a  tool  for  conflict prevention and 
resolution. By taking up the fears and needs of local populations, finding joint solutions and 
complementing  expert knowledge with  the  insights of  affected groups,  it  is  expected  that 




terpretations  of  it  are  thus  very  heterogeneous,  and  sometimes  even  contradictory.  They 
range from the very feeble procedural versions that see prior consultation as the guarantor of 
due process and of freedom of contract rights, to the strong substantive versions that empha‐
size  the procedure’s function  in protecting  indigenous peoples’ rights  to self‐determination 
and territorial control (see Rodríguez Garavito 2011; Szablowski 2010). The weak versions fo‐
cus on the right to be informed, to participate and to be able to freely express one’s opinion, 




temporary Latin American politics, particularly  in  the context of  the ongoing expansion of 




in  Latin America  has  yet  to  be  satisfactorily  institutionalized.  Secondary  legislation  that 
should regulate how this fundamental right is put into practice is still scarce. The United Na‐
tions Special Rapporteur on  the rights of  indigenous peoples,  James Anaya, stated  that  the 
consultation legislation should itself be the result of meaningful consultation (cited in Alorda 
2011: 10). These dialogues about how the right to consultation should be institutionalized can 
be  classified  as  “meta‐consultations,”  analogous  to  John Dryzek’s  concept  of  “meta‐deli‐
berations”2  (2010:  12).  These  participatory  processes,  as well  as  the  norms  resulting  from 
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law. However, both  the  law  and  its  regulating norm  are highly  contested  regarding  their 
formulation and content; thus, their legitimacy is currently low.  
President Humala announced that the new  legislation would give voice to the needs of 
the  indigenous communities of  the country and  thus contribute  to greater social harmony. 
Yet  the  current  trend  actually  points  in  the  opposite  direction:  social  conflicts  in  Peru  in‐
creased in number from 217 in June 2011 to 247 in June 2012, the majority of which were clas‐
sified as socioenvironmental conflicts related to the mining sector (Defensoría del Pueblo del 
Perú 2011, 2012).  In 105  (43 percent) of  these conflicts,  incidents of violence were registered 
(Defensoría del Pueblo del Perú 2012: 5). This article argues that the new legislation on consul‐
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While our case study on Peru is particularly revealing as regards the exploration of contesta‐




















We argue  that  for a  fuller understanding of  the  current and  future developments  con‐
cerning the conflicts between indigenous peoples and the Peruvian state, it is not enough to 
limit one’s analysis  to  the  form and content of  the new consultation  legislation. Rather, we 
advocate paying  attention  to  both  its procedural  and  substantive dimensions.  In  order  to 
grasp the social meaning, as well as the reasons for the acceptance of these norms, we look at 








implemented neoliberal policies  and privatization programs  in order  to  attract  foreign  in‐
vestment and so as to promote the further expansion of the extractive and agricultural indus‐
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tries, especially in the Amazon region.5 Many new mining and oil concessions would, as a re‐






























Amazonian districts. The  conflict  escalated  on  5  June  2009 when  the national police  force 
crushed a peaceful street blockade by approximately 3,000 protesters near the city of Bagua. 
In  the days  that  followed, 23 policemen were killed by  furious protesters.  In  total,  the Ba‐
guazo left at least 33 people dead, 200 injured and 83 under arrest (Defensoría del Pueblo del 
Perú 2 July 2009).  
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In contrast to his intentions, the aggressive discourse of President García regarding these 
occurrences actually resulted in increasing public solidarity with the indigenous protests. In 




engagement of new actors as well  as  their  increasing geographic  range. The ability of  the 
Amazonian indigenous organizations to build alliances and the sustained campaigns against 
the neoliberal politics of García’s government at  least  temporarily strengthened  the histori‐
cally weak indigenous movement in Peru (see Van Cott 2005; Yashar 2006). Partly due to the 
alliances  formed with  the Amazonian  organizations,  the Andean movements  increasingly 
fuelled  their  self‐recognition  as  “indigenous”7  and  thus  jointly  struggled  for  the  enshrine‐




On 11  June 2009,  the National Coordination Group  for  the Development of Amazonian 
peoples  (GNCDPA) was created  in order  to  institutionalize a dialogue space, as previously 
stipulated  by  the  Peruvian  ombudsperson  and  James Anaya.  The  Baguazo  had  not  only 




role  in  strengthening  the  indigenous movement’s  demand  for  the  implementation  of  the 
right to prior consultation. 
President García would finally admit that the government had committed errors by hav‐






organizations  thus began. The GNCDPA had  its  first  session on 22  June 2009 and  formed 
four  thematic working groups. The  task of Mesa 3  (Working Group  3) was  to  elaborate  a 
draft law on prior consultation. Its basis was the law proposal that had been presented by the 
ombudsperson on 6 July 2009.  
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The  law proposal  jointly presented by  the AIDESEP and  the CONAP8 expanded on  the 
original version,  increasing  from 30  to 42 articles. Although  the  final document of Mesa 3, 
adopted  on  3 December  2009,  included  some  substantial  agreements,  it  also  highlighted 
29 issues on which no consent had been reached between indigenous and government repre‐







ganizations9 so as  to give  them a chance  to add  their own comments  to  it. These organiza‐









one submitted by Mesa 3. Within  the  legislative branch,  the Commission on Constitutional 
Issues  – dominated by  close  representatives of  the government  –  led  the debates,  thereby 
displacing  the role of  the Commission  for Andean, Amazonian and Afro‐Peruvian Peoples, 










was  the  single most  important  criterion  for  governmental  decisions  and  argued  that  the 
peasant communities of the Andes and the coastal region should not be granted the right to 
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prior consultation because he did not consider them to be indigenous. Furthermore, he stated 

















the  invited  institutions  (AIDESEP, CCP, CNA, CONACAMI and ONAMIAP11)  formed  the 
“Unity Pact.” With the help of Peruvian experts they formulated a document that  included 
the “minimal principles” that should be the guidelines for the new legislation on prior con‐
sultation (Pacto de Unidad 2011). Beyond  this  issue, they also formulated  joint claims – for 
example, for the reform of state institutions and the convocation of a Constituent Assembly 









                                                 
10  Meanwhile, the disputes also reverberated  in  the  judicial  field as the repertoire of the  indigenous movement’s 
contentious politics also included  lawsuits – the most  institutionalized form of contention (Tilly and Tarrow 
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a total of 16 vice ministries and six indigenous and peasant organizations possessing national 
reach. Among the indigenous organizations represented were the two Amazonian indigenous 












The ombudsperson, a  representative of  the  ILO,  the National Coordinating Committee 
for Human Rights (CNDDHH) and a few representatives from nongovernmental organiza‐




tional press coverage. Additionally,  the  final national meeting commenced  in a cottage  far 
from Lima city center – the exact location of which had not been publicly announced before‐
hand. After  the vehement  criticism voiced by  the participants  regarding  the  inappropriate 
choice of location – on the basis of its inaccessibility and the lack of technological equipment 
and necessary  infrastructure available –  the site was changed  to a school situated closer  to 
the city center.  
More subtle mechanisms reinforcing the asymmetrical character of proceedings could also 
be observed. For example,  the predominant  language style within  the meetings was rather 
technical and  legalistic, ensuring  that  the conditions  for a genuine  intercultural dialogue – 
one characterized by diverse communication repertoires, knowledge forms, values and logics – 
were definitely not  in place. The  indigenous and peasant  representatives generally harked 
back to legal arguments in order to validate their points of view. It is questionable whether 
they would have been  taken seriously  if  they had brought  forward  radically different per‐
spectives. 
At  the  end  of  the  national meeting  in  Lima,  the AIDESEP,  CONACAMI,  CNA  and 
ONAMIAP all publicly declared  that  they were not willing  to continue participating  in  the 
multisectorial commission as long as the consultation law was not modified or replaced (see 
                                                 
12  For example,  the Union of Aymara Communities  (UNCA) and  the National Federation of Women Farmers, 
Artisans,  Indigenous, Native and Salaried Women  from Peru  (FEMUCARINAP). These organizations were 
not invited to the six regional meetings, but they did participate in the final meeting in Lima.  
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AIDESEP et al. 2012). This  final decision was unsurprising, as  this standpoint had already 
been clearly expressed  in all  former subnational meetings. Such a position was  justified by 
stating that the consultation law did not fully incorporate the proposals from Mesa 3, that it 
had  not  been  discussed  in  an  adequate manner with  the  indigenous  peoples  and  that  it 
would set standards  for prior consultation  that were below  those established by  ILO C169 
(ibid.). The invited organizations also lost their initial hope that the regulating norm would 
adjust  the  deficiencies  in  the  consultation  law. Only  two  organizations  decided  that  they 
would continue to be part of these negotiations: the CONAP and the CCP.13 
The multisectorial commission – now composed of 18 vice ministries14 and 2 indigenous 
organizations – met six more  times, between 17 and 29 February 2012. This meant  that  the 
participants of the meeting in Lima only had two days at their disposal in which they could 













been  previously  discussed with  the  participating  organizations  (CNDDHH  2012).  In  fact, 
some of  these openly contradicted  the demands of  the consulted organizations – such as a 
few of the Unity Pact’s “minimal principles.” 
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3  Contestations over the Content of the New Consultation Legislation 
The consultation law (No. 29785) was almost identical to the bill that had been rejected one 
year previously by President García.  It contained 20 articles and  four  final complementary 
dispositions.  Its regulating norm was published on 3 April 2012, containing 30 articles and 
16 complementary,  transitory  and  final  dispositions.  In  contrast  to  the  former  situation, 
wherein prior consultations were never implemented, the new consultation legislation might 
potentially  lead  to certain  improvements.  It has, at  least, clarified responsibilities, specified 
the procedures to be followed and defined some minimal standards that these proceedings 
should fulfill. Previously, prior consultations were either entirely absent or information‐only 










Regarding  the  consultation  subject – namely,  the peasant or Andean  communities and 
the native or Amazonian communities – subjective and objective identification criteria were 







measures  that directly affect  indigenous peoples must be subject  to prior consultation. The 
regulating norm affirmed this interpretation of “affectation” in its Article 3b. The indigenous 
organizations  claimed  that  the  consultation  objects  should  be  expanded  to  include  those 
measures that indirectly affect indigenous peoples as well. While this distinction seems to be 
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and  their representative  institutions, providing a register of official  facilitators and  transla‐
tors, and registering the results of the procedures (Article 19 of the Prior Consultation Law). 
In its first final disposition, the law declares the Vice Ministry of Intercultural Affairs as the 
specialized state  institution on  indigenous peoples. The  indigenous organizations have op‐
posed this solution because, first, they demand that the responsible entity for indigenous is‐
sues should have the rank of a ministry, and, second, because this entity currently does not 




dure should be  the  identification of  the measures and  the peoples  to be consulted,  the an‐
nouncement of the planned measures and the dissemination of relevant information, internal 
evaluation within indigenous organizations and institutions, intercultural dialogue between 
the state and  indigenous representatives, and  the final decision  to be  taken. The  law estab‐
lished  that  the  indigenous peoples  should participate  through  their  representative  institu‐
tions and organizations, elected in accordance with their own customs (usos y costumbres). If 








































tablished  that reached agreements were binding. The credibility of  this stipulation  is ques‐
tionable, though, particularly since it had already been violated during the process of consul‐








nal decision. This decision should be sufficiently  justified  in order  to guarantee  the protec‐
tion of  the human  rights of  the people  involved and balance  the diverse  interests at  stake 
(Article 15 of the Prior Consultation Law and Article 23 of the regulating norm). The indige‐
nous  organizations have,  though, understandable doubts  about whether  this will  actually 
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relations,  desired  development  paths  and  legitimate  forms  of  participation  and  decision 
making. Despite some steps having been taken towards the institutionalization of the right to 
prior  consultation,  important unresolved  tensions  remain. The  legal‐institutional design of 
prior  consultation  is  still highly  contested, and  the  absence of  a  consensus on  the ground 
rules will  further exacerbate social conflicts  in  the  future. Consequently, prior consultation 
will probably not be a tool for conflict resolution but will instead increasingly harbor the po‐



































Thus,  they claimed  that  the state entity specializing  in  indigenous  issues should be  re‐
sponsible for prior consultations and not – as was foreseen by the new consultation legisla‐
tion –  the promoting entity. With good  cause,  they expect  the  latter  to be  liable  to  simply 










interests are  intermingled  in Peru – and  that  the  influence of corporations on state  institu‐
tions is extremely high (see Arellano Yanguas 2011b; Gustafsson 2012). 



















rieties and power relations, we believe  that  the aim should rather be to correct  the existing 
imbalances in the consultation process.  
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Without advocating institutional transplants from one context to another – as we believe 
that  institutional designs should be context‐sensitive –  it  is nevertheless worth mentioning 
that an interdisciplinary team located within the Colombian Ministry of the Interior has been 
created  that  is  responsible  for  implementing prior  consultations.  In  contrast  to  the  current 








relevant  information was handed over  to  the participants only shortly before  the meetings 
began and the whole process neither allowed for comprehensive internal deliberations with‐









limited  financial  resources. Moreover, critical observers who could countervail  the existing 
power asymmetries and help to create greater procedural transparency (such as the ombuds‐







be taken  into account, have also contributed to this  imbalance. This  latter stipulation might 
leave weak  local populations unprotected as they will not negotiate  in tandem with the re‐
gional or national organizations with which  they are affiliated.  It  is  likely  that stronger and 
more unified organizations would be able to better use future consultations to achieve their ob‐
jectives, while the ones that are weaker and/or more fragmented will be worse‐off. This is par‐
ticularly  relevant when  taking  into  account  the  logic  behind  prior  consultations  and  FPIC, 
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tion for meaningful consultation  is not unique  to Peru either;  it has also been  identified by 




Why do  communities  choose  contentious politics  as  a  strategy? The  short  answer  is 
that they perceive this as the only means left open to them if they are to negotiate on a 





articles enclosed  in the new regulating norm are  indeed  likely to actually  improve the con‐






























poned and  thus  certainly not  resolved. Furthermore,  the government has gravely violated 
the consultations law’s stipulation that agreements reached during a consultation process are 
legally binding. Not all agreements from Mesa 3 were incorporated into the consultation law, 





address  the  causes  behind  the  protests  and  even mocked  and  repressed  the  dissidents. 
Hence,  it  is doubtful whether  the reluctance of Humala’s government  to revise  the conces‐




sue as  regards prior consultation. This  reality already became clear during  the discussions 
that occurred within  the United Nations General Assembly on  the UNDRIP, when several 





threatened by any external or  internal actors. As a  consequence,  indigenous aspirations  to 
self‐determined  development  are  frequently  trumped  by  so‐called  “national  interests.”  In 
contrast,  indigenous groups and  local communities  tend  to argue  that  their rights are non‐
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1) the enshrinement of the principle that established agreements are legally binding (which 
has been violated in the investigated cases);  





We  feel  that compliance with  these standards would not only be  fruitful  for  the state’s en‐
hanced  legitimacy and governability, but could also help  to prevent  the outbreak of  future 
conflicts. 
Furthermore, it is worth mentioning that in the various socioenvironmental conflicts that 
have occurred around  the globe  the demand  for  the  implementation of prior consultations 
has, in general, not been expressed only for its own sake. Rather, it has been conceived of as a 










The adoption of a new consultation  law  in Peru  in September 2011 – without precedent  in 





















cive  to  the further  improvement of policy” (2012: 104). We argue  that  the nonacceptance of 
the normative  framework  and  the  lack of  important basic  conditions  are  the  reasons why 
prior consultations cannot – at least as yet – be an effective tool for conflict prevention or res‐
olution  in Peru. While  the core claims of  the  indigenous and peasant organizations can be 
temporarily displaced, they cannot be permanently silenced. Rather, the unresolved tensions 
about the design and implementation of the consultation process are likely to reemerge in fu‐











Future  investigations on prior  consultation and FPIC will have  to keep all of  these as‐
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